Esquema provisional de Temas Importantes (EpTI) del tercer ciclo de planificaciéon: 2021-2027

RECUPERACION DE LOS COSTES DE LOS SERVICIOS DEL AGUA Y
SOSTENIBILIDAD DEL MODELO DE GESTION DE LOS ORGANISMOS
DE CUENCA

DESCRIPCION Y LOCALIZACION DEL TEMA IMPORTANTE

La existencia y actividad de los organismos de cuenca espafioles, cuya naturaleza y fun-
ciones estan explicitadas en los articulos 22, 23 y 24 del TRLA esta, con caracter general y
en particular en el ambito de la Confederacion Hidrografica del Segura, apoyada con im-
portantes contribuciones econémicas publicas. En la medida en que esas contribuciones
dinerarias no estén garantizadas, como ha sido especialmente evidente tras la crisis eco-
némica del afio 2008, la ejecucion de las tareas que debe atender el organismo de cuenca
tampoco lo estara. Este problema tiene indiscutiblemente diversos efectos, entre los que
se identifica una mayor dificultad para atender los requisitos que establece la DMA y, en
particular, para poder asegurar la consecucion de los objetivos ambientales materializando
los trabajos, estudios y medidas para los que es competente la Confederacion Hidrografica
del Segura, tanto como érgano promotor del plan hidrolégico como en su funcién de 6r-
gano custodio del dominio publico hidraulico en su ambito territorial.

Un efecto de esta problematica se aprecia en el moderado avance general que se observa
en la ejecucién de los programas de medidas que se definieron con los planes hidrolégicos

de segundo ciclo. Como prueba de ello, en el Informe sobre Seguimiento de los Planes
Hidrolégicos que se presenté al Consejo Nacional del Agua en octubre de 2018, se puso
en evidencia como, con datos referidos a final de afio 2017, tras haber transcurrido un
33% del tiempo del ciclo de planificacion la inversién realizada entre todas las Administra-
ciones sobre el territorio nacional apenas suponia el 13% del importe programado, y que
era precisamente en las medidas ambientales donde se observaban las mayores desvia-
ciones en relacion con la senda planteada.

Este retraso en la ejecucion en los programas de medidas no es una responsabilidad ex-
clusiva del organismo de cuenca sino que se evidencia en todos los organismos publicos
que han de contribuir en la financiacién de los programas de medidas, en especial y por su
necesaria participacion econémica junto a la Confederacion, tanto en las Comunidades
Auténomas como en las Administraciones locales. Estas ultimas, por su elevado numero,
dimensién y heterogeneidad se encuentran mas alejadas de esta problematica no sintién-
dose, en muchos casos, involucradas en esta tarea.

La mencionada informacion sobre el pobre avance en la ejecucién de los programas de
medidas ha tenido que ser remitida a la Comisién Europea por todos los Estados miem-
bros de la Unién Europea a final del afio 2018, en atencién a lo previsto en el articulo 15.3
de la DMA.

Para el caso concreto de la Demarcacién Hidrografica del Segura el avance en la ejecu-
cién de los programas de medidas es el que se indica en el siguiente cuadro.
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Tabla 51. Grado de ejecucién del Programa de Medidas 2015/21

| Previsto para 2021 Ejecutado final 2017 | Grado de avance (%)
\ N° medidas | Inversion @ N° medidas Inversion \ N° medidas @ Inversiéon

Objetivos de la medida
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Satisfacciéon de demandas
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Figura 59. Avance en los Programas de Medidas: inversion ejecutada y prevista a 2021
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Independientemente de las dificultades administrativas ligadas, entre otras causas, a la
modificacion de la normativa basica (Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico) y a las dificultades generales de definicidn y ejecucion presupuestaria, en
particular en los afios 2016 y 2019, que han condicionado y limitado en este periodo la
capacidad de contratacion de las Administraciones publicas, también han existido restric-
ciones ligadas a la falta de disponibilidad econdmica propia de las diversas autoridades
competentes, es decir, generada por sus propios ingresos con caracter finalista y no sujeta
a eventuales subvenciones.

En este contexto se debe tener presente que el articulo 9 de la DMA ordena a los Estados
miembros a tener en cuenta el principio de la recuperacién de los costes de los servicios
del agua, incluidos los costes medioambientales y los relativos a los recursos hidricos, a la
vista de los anadlisis que se hayan incorporado en el Estudio General de la Demarcacién.
La recuperacién de costes debera llevarse a cabo también de acuerdo con otro principio
de la politica ambiental europea asumido por la DMA, el de quien contamina paga.

En concreto, los Estados miembro deben garantizar que la politica de precios del agua que
se haya establecido legalmente proporciona incentivos adecuados para que los usuarios
utilicen de forma eficiente los recursos hidricos y, por tanto, contribuyan al logro de los
objetivos ambientales. Asimismo, los Estados miembro deben asegurar que existe una
contribucién adecuada de los diversos usos del agua, desglosados al menos en industria,
hogares y agricultura, a la recuperacién de los costes de los mencionados servicios del
agua.

Al realizar esta labor, se podran tener en cuenta los efectos sociales, medioambientales y
econdmicos de la recuperacién asi como las condiciones geograficas y climaticas de la
regiéon o regiones afectadas.

La DMA exige que los planes hidrolégicos proporcionen informaciéon sobre las medidas
que se tiene intencién de adoptar para atender las exigencias mencionadas y, en su caso,
los planes hidrolégicos deberan explicar los motivos por los que regional o sectorialmente
no se han adoptado las medidas requeridas, justificacién que debera estar ligada a los
efectos sociales, econdmicos y ambientales mencionados en el parrafo anterior. Estos
motivos, en caso de estimar oportuna su consideracion, se habran puesto de manifiesto en
los estudios econémicos de los usos del agua incorporados en el Estudio General de la
Demarcacién de reciente actualizacion.

El Tribunal Supremo, mediante sentencia de 23 de marzo de 2017, relativa al recurso
878/2014 contra el Plan Hidrolégico del Jucar, destaca la obligacién de tener en cuenta el
principio de la recuperacion de los costes de los servicios del agua, incluidos los costes
ambientales y los relativos a los recursos, de conformidad con el principio de quien conta-
mina paga. Resalta el alto tribunal que el principio de recuperaciéon de costes no puede
imponerse a costa de vulnerar, o simplemente dejar sin efecto, el principio de quien con-
tamina paga. Es decir, no todos los gastos relativos al servicio deben repercutirse al usua-
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rio final, sino que por ejemplo el sobrecoste de potabilizacién originado por contaminacién
de una masa de agua, debe repercutirse al que genera la contaminacién a través de las
medidas de reduccién de contaminacion pertinentes.

La Comisién Europea, tras evaluar los planes espafioles de segundo ciclo, recomienda al
Estado espafiol (Comunicacién de 26 de febrero de 2019 al Parlamento Europeo y al Con-
sejo) que asegure la adecuada implementacién del articulo 9 de la DMA sobre recupera-
cion de costes, incluyendo el calculo y la internalizacion de los costes ambientales y del
recurso.

Adicionalmente, en el informe especifico de pais, la Comisiéon también recomienda a Es-
pafa la aplicacién del principio de recuperacion de costes para aquellos usos del agua que
tienen un impacto significativo sobre las masas de agua o, en su caso, que justifique en los
planes hidrolégicos correspondientes la excepcion a la aplicacién de este principio. Tam-
bién insiste en que Espafia debe presentar con claridad su politica de precios del agua y
proporcionar una vision transparente del calculo de las inversiones que considera precisas
y de como se pretenden atender esas necesidades de inversion.

Por otra parte pero en la misma linea el Director General de Politica Regional y Urbana
(DG REGIO) de la Comisiéon Europea, mediante carta de 21 de febrero de 2019 dirigida al
DG de Fondos Comunitarios del Ministerio de Hacienda, llama la atencién de las autorida-
des espafiolas sobre algunas cuestiones que entiende como pendientes en relacién con la
aplicacién de la DMA. Son resumidamente las siguientes:

e Los instrumentos de tarificacién del agua y de recuperacion de los costes del
agua existentes y previstos necesitan ser aplicados plenamente en la practica y
ser descritos con mas claridad en las futuras revisiones de los planes hidrolégi-
cos.

Debe facilitarse informacion adicional mas clara sobre las subvenciones y sobre
la contribucién adecuada de los distintos usuarios del agua a los costes de los
servicios hidricos y la consideracién del principio de que "quien contamina paga”,
como elemento clave para garantizar una gestién sostenible del agua.

El calculo de los costes medioambiental y de recurso debe completarse y exten-
derse a todos los sectores relevantes.

De acuerdo con la informacion recogida en los planes hidrolégicos de segundo ciclo y re-
portada a la Comisién Europea, el grado de recuperacidén del coste de los servicios del
agua en Espafia se situa en torno al 68% del montante total de los costes, incluidos los
ambientales. Para el caso de la demarcacion hidrografica del Segura este nivel de recupe-
racion se situa en el 63 %.

En conjunto, los costes ambientales de los servicios del agua en Espafia rondan los 2.000
millones de euros al afio, que para el caso de esta demarcacién hidrografica asciende a
234,9 millones conforme al plan hidrolégico vigente y a 231,28 millones de acuerdo con el
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reciente Estudio General de la Demarcacion.

La citadas cifras que expresan los costes ambientales corresponden a costes no internali-
zados, que han sido estimados a partir de agregar el coste anual equivalente de las medi-
das necesarias contempladas en el plan para alcanzar los objetivos ambientales en la de-
marcacion. Estos costes ambientales corresponden a todos los usos de agua y las medi-
das necesarias para su reduccién son responsabilidad de todas las autoridades competen-
tes: Administracion General del Estado, de las Comunidades Auténomas y Local. Eviden-
temente, entre las responsabilidades atribuidas a la Administracion General del Estado
estan incluidas y destacan las que deben ser atendidas por el organismo de cuenca, en
nombre propio o actuando como representacion territorial del Ministerio para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demografico, departamento que le tutela administrativamente bajo la
superior direccion de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente a través de la Direccién
General del Agua.

No se puede obviar que los organismos de cuenca como la Confederacion Hidrografica del
Segura precisan de un presupuesto suficiente que les permita atender sus diversas obliga-
ciones, entre ellas y fundamentalmente las de proteccién, gestiéon y control del dominio
publico hidraulico. El presupuesto de la Confederacidn se nutre de sus propios ingresos,
entre los que destacan los procedentes de los usuarios del agua, y también de transferen-
cias corrientes y de capital que reciben fundamentalmente de la Direccién General del
Agua, aunque también se incluyen eventualmente en estos conceptos transferencias de
fondos europeos y, ocasionalmente, de otras Administraciones publicas tanto de Comuni-
dades Autonomas como de las Administraciones Locales con las que hayan podido sus-
cribir convenios para la financiacion de determinadas actuaciones.

Ademas, un significativo porcentaje de las inversiones que se realizan en el ambito de la
demarcacion hidrografica se financian directamente desde los presupuestos de la Direc-
cion General del Agua, es decir, no con cargo a los ingresos propios del organismo de
cuenca ni a las transferencias recibidas.

Por otra parte, las Comunidades Auténomas, para llevar a cabo la importante parte del
programa de medidas que les corresponde cuentan con instrumentos diversos (tributos
propios) afiadidos a los generales que también puedan aplicar. Su situacién es muy hete-
rogénea y no se analiza en este documento. También estan los instrumentos econémicos
de aplicacién en el ambito de la Administracién Local que, a nuestros efectos, podemos
decir que estan focalizados en el ambito del ciclo urbano del agua.

Volviendo a la problematica de la financiacién de las actividades que deben realizar los
organismos de cuenca, tomando la informacion de sus liquidaciones presupuestarias pu-
blicadas por el Ministerio de Hacienda? podemos observar que el porcentaje de lo gastado

2 .. . . . . . .z o]
Informacion disponible en la siguiente direccidn electrénica:
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a costa de los ingresos propios de la Confederacion Hidrografica del Segura asciende al
42,8 %, siendo la media total de las CCHH del 38,3 %.

Tabla 52. Datos de las disponibilidades econémicas de las CCHH, acumulados los afios 2015, 2016, 2017 y
2018 (avance provisional). Valores en miles de euros

Disponibilidad % del total que se
adicional a ingre- soporta con sus
SOS propios ingresos propios

Ingresos pro- Transferencias = Inversiones de
pios recibidas la DGA

Cantabrico 33.377,00 74.330,00 54.447,77 128.777,77
Mifo-Sil 26.509,00 45.291,00 7.388,37 52.679,37
Duero 97.280,00 61.250,00 107.022,63 168.272,63
Tajo 61.259,00 32.646,00 61.441,11 94.087,11
Guadiana 64.235,00 123.728,00 125.897,77 249.625,77
Guadalquivir 204.855,00 168.272,00 46.986,16 215.258,16
Segura 120.087,00 112.236,00 48.296,68 160.532,68
Jucar 55.188,00 77.628,00 39.658,01 117.286,01
Ebro 237.685,00 29.708,00 377.771,40 407.479,40

836.240,00 601.361,00 743.012,14 1.344.373,14

La siguiente grafica muestra el balance econémico de la Confederacién Hidrografica del
Segura para el periodo de 2009 a 2018.

A partir de 2009 se experimenta un drastico descenso de ingresos y gastos, observandose
un balance negativo generalizado en aumento hasta 2013, afio donde se alcanza el maxi-
mo. Posteriormente, se experimenta una mejora de la situacién donde los ingresos se van
equiparando a los gastos, alcanzado asi un balance positivo en 2016 y 2017. Sin embargo,
en 2018 se situa de nuevo a niveles de 2013.

http://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-

ES/Contabilidad/ContabilidadPublica/CPE/EjecucionPresupuestaria/Paginas/ialiqguidacionorganismos.aspx
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Figura 60. Balance econémico general de la CHS
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Figura 61. Liquidacion presupuestaria de la CHS (pagos realizados, miles de euros)

Los pagos realizados por el organismo de cuenca se redujeron en 2010 un 55% respecto a
2009, produciéndose de nuevo un aumento de los mismos, siendo mas notable en los
afos 2014 y 2015 y alcanzando su maximo en 2018 (un 34% por encima del pago medio
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anual situado aproximadamente en 51 M€/afo).

Los gastos de personal se mantienen practicamente fijos (11,5 M€/afo) a lo largo del pe-
riodo observado, mientras que los gastos corrientes, estabilizados de 2009 a 2013, han
experimentado un acusado incremento en 2014, alcanzando su maximo valor en 2018 (49
ME€). Por el contrario, las inversiones reales, son variables a lo largo de la serie analizada,
alcanzando en el afio 2018 un valor muy inferior (8 M€) al promedio (19 M€).

Los gastos corrientes y de personal suponen en 2009 un 38% de las inversiones reales,
mientras que afos posteriores, donde las inversiones reales sufren un importante descen-
so, se llegan a alcanzar porcentajes de entre el 80-95 %. En el ultimo trienio, los gastos
corrientes y de personal superan con creces a las inversiones corrientes, sobretodo en
2018.

LIQUIDACION PRESUPUESTARIA (INGRESOS REALIZADOS)
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Figura 62. Liquidacion presupuestaria de la CHS (ingresos realizados, miles de euros)

Los ingresos patrimoniales y tasas, precios publicos y otros, suponen en 2009 un 1,5 %
del total de los ingresos del organismo de cuenca. Se experimenta un continuo ascenso
hasta 2014, afio en el que dicha suma de ingresos representa el 70,8 % de los ingresos
totales. De 2015 a 2017 desciende de nuevo dicho porcentaje hasta el 25 %, hasta situar-
se en 2018 en un 80 % del total de los ingresos.
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Figura 63. Fuentes de financiacién de la CHS (miles de euros)

Los datos ofrecidos evidencian una notable diferencia entre los gastos que se realizan por
la Confederacién y los ingresos que recauda desde los usuarios y demas sujetos a tributa-
cion. Esto pone de manifiesto que en la situaciéon actual las disponibilidades econémicas
propias del organismo no permiten afrontar sus obligaciones mas que en la medida en que
sus ingresos son enriquecidos desde otros presupuestos publicos, esencialmente desde
los presupuestos asignados a la Direccion General del Agua.

Hay que tener en cuenta que no es directamente comparable el nivel de recuperacion del
coste de los servicios del agua expuesto en el Estudio General de la Demarcacién, revisa-
do para el tercer ciclo de planificacion y disponible al publico a través del portal web de
esta Confederacion, con el grado de recuperacién de los costes del organismo de cuenca
que puede derivarse de los calculos de ejecucién presupuestaria antes desplegados en
este documento. La diferencia deriva esencialmente de la interpretacion que se realiza del
concepto de servicios del agua (definicién 2.38 de la DMA), cuestidén en la que existe un
fuerte margen de discrecionalidad avalada por los fundamentos jurisprudenciales dictados
por el TJUE. La interpretacion espanola deriva del analisis consensuado en 2013 a este
respecto en el seno de los grupos de trabajo de la Estrategia Comun de Implantacién de la
DMA, tutelada por la DG de Medio Ambiente de la Comisiéon Europea.

La mencionada definicidn de servicios del agua, recogida en el articulo 2.38 de la DMA,
define el concepto de servicio del agua a aquellas prestaciones consistentes en:

a) La extraccion, el embalse, el depdsito, el tratamiento y la distribucién de aguas
superficiales o subterraneas.

b) La recogida y depuracién de las aguas residuales que vierten posteriormente a
las aguas superficiales.
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La legislacién espafiola define a través del TRLA, en su Art. 40.bis.i), los servicios relacio-
nados con el agua como “todas las actividades relacionadas con la gestion de las aguas
que posibilitan su utilizacién, tales como la extraccién, el almacenamiento, la conduccién,
el tratamiento y la distribucién de aguas superficiales o subterraneas, asi como la recogida
y depuracion de aguas residuales, que vierten posteriormente en las aguas superficiales.
Asimismo, se entenderan como servicios las actividades derivadas de la proteccion de
personas y bienes frente a las inundaciones”.

En esta situacién, trabajos como la restauracién hidrolégica, el mantenimiento de los pro-
gramas de seguimiento del estado de las aguas, la tramitacién de autorizaciones y conce-
siones, entre otros, asi como otras labores administrativas que llevan a cabo los organis-
mos de cuenca no son por si mismos servicios del agua bajo la definicion que ofrece la
DMA sino costes ambientales de algunos de los servicios contemplados por la misma v,
por consiguiente, no se han incorporado directamente en los estudios de recuperacion del
coste de los servicios que se asignan a cada tipo especifico de utilizacion.

Con respecto a las redes de seguimiento, es necesario indicar que el canon de control de
vertidos deberia haberse posicionado como el instrumento de recuperacién de costes para
financiar dichas redes de seguimiento, pero no se ha utilizado para el fin para el que se
cre6 amparandose en la literalidad de la redaccion del art. 113.1 del TRLA. Esta interpre-
tacion de la gestion del importe recaudado en concepto de canon de control de vertidos ha
tratado de solventarse aclarandolo en el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico (art.
289) mediante la modificacién del mismo a través del RD 817/2015, donde se especifica el
destino de dicha tasa.

Este problema de financiacién del programa de medidas y viabilidad econémica del orga-
nismo de cuenca no es especifico de esta demarcacién hidrografica ni de esta Confedera-
cion, sino que afecta en general a toda la parte del Estado donde aplica preferentemente
el régimen econoémico financiero general que se regula en el TRLA.

NATURALEZA Y ORIGEN DE LAS PRESIONES GENERADORAS DEL PROBLEMA

Este problema de financiacion y disponibilidad econdémica en el organismo de cuenca
para abordar los programas de medidas tiene efectos y planteamiento generales, por
tanto no es un asunto particular de determinadas actividades que impactan sobre el me-
dio hidrico. No obstante, si que se puede destacar que la compleja panoplia de instru-
mentos tributarios actualmente existente, y concretamente aquellos instrumentos que son
utilizados por los organismos de cuenca como la Confederacion Hidrografica del Segura
para conformar sus ingresos propios, estan limitados a ciertos tipos de servicios del
agua.

En el caso de los autoservicios, aunque la recuperacion de los costes financieros del ser-
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vicio es en general del 100 %, no se dispone en general de instrumentos econémicos
que permitan la recuperacion de los costes ambientales y del recurso.

Este suele ser el caso general de las captaciones directas, tanto de aguas superficiales
como de aprovechamientos de agua subterranea (concesionarios).

La extraccion o derivacién de agua, asi como la ocupacion o utilizaciéon de los terrenos
de dominio publico necesarios para llevar a cabo la concesién, esta expresamente ex-
cluida de tributacién por la utilizacién de los bienes de dominio publico hidraulico, segun
se regula en el articulo 112.1 del TRLA. Esta exclusiéon es general, incluso en aquellos
casos en que se realiza un uso privativo del agua publica constituyendo un factor de pro-
duccién para el usuario titular de la correspondiente concesién o titulo de derecho habili-
tante. Cabe remarcar que lo que este articulo establece es la exencién del canon de
ocupacién o utilizacién de terrenos a los concesionarios, lo que no excluye aplicar el ca-
non de utilizacién del DPH por el uso del agua a los concesionarios en virtud del Art.
112.4.b del TRLA.

Es decir, las presiones por extraccion que provoquen impacto sobre las masas de agua
no pueden ser objeto a través del régimen que establece el TRLA de la aplicacién de
ningun instrumento econémico que desincentive la mencionada extraccién y, concreta-
mente, los consumos excesivos, porque ese tributo no existe. No obstante lo anterior, si
es posible establecer una modulacién del canon de regulacién y de la tarifa de utilizacién
(regulados en el art. 114 del TRLA)?, que estan dirigidos a compensar inversiones publi-
cas para incrementar el recurso disponible y no las presiones ambientales sobre el me-
dio, en términos de volumenes o caudales utilizados.

Sin embrago, de acuerdo con el art. 2.a. de la Ley 1/2018, de 6 de marzo, existen exen-
ciones en “La cuota de la tarifa de utilizacion del agua y del canon de regulacion estable-
cidos en el articulo 114 del texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real De-
creto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, correspondientes a los ejercicios 2017 y siguien-
tes, siempre y cuando esté vigente el real decreto por el que se declara la situacion de
sequia en la correspondiente demarcacion hidrografica’.

Asimismo, los efectos de otras presiones como la contaminacién difusa, el deterioro hi-
dromorfoloégico que se observa en nuestras masas de agua, la presencia de especies
aléctonas e incluso de especies invasoras peligrosas, carecen de instrumentos econémi-
cos especificos que permitan a los organismos de cuenca aplicar el principio de quien
contamina paga y obtener la financiacién necesaria para afrontar la resoluciéon de estos
problemas mediante la ejecuciéon de las correspondientes medidas. En el caso de las
especies aléctonas e invasoras cabria replantearse si la ejecucion de medidas para su
prevencion y lucha no es competencia del organismo de cuenca, sino de las comunida-

® Ver articulo 308 del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico.
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des auténomas, por lo que no competeria a las Confederaciones.

En general, y excepcidén hecha del canon de control de vertidos (art. 113 del TRLA) que
se aplica sobre los vertidos de fuente puntual al dominio publico hidraulico, cualquier otro
coste ambiental que deba soportar el organismo de cuenca, sea identificable o no el
agente causante de los impactos, carece de instrumentos econdmicos para su financia-
cion, lo que conlleva que su remediacion se afronte con los limitados presupuestos publi-
cos disponibles, cuestion que pone en riesgo la consecucion de los objetivos ambienta-
les.

El organismo de la cuenca cuenta esencialmente con tres instrumentos de recuperacion,
el canon de regulacion, la tarifa de utilizacién del agua y el canon de control de vertidos
establecidos en los articulos 114 y 113 del TRLA respectivamente, antes mencionados,
gue suponen el 86% de los derechos reconocidos en la demarcacion del Segura.

El canon de regulacion y la tarifa de utilizacion, que posibilitan una recuperacion parcial
de los costes de inversion y practicamente el total de los costes de operacién y manteni-
miento, recaen sobre los beneficiarios de las obras hidraulicas que han sido financiadas
total o parcialmente con cargo al Estado. Esta inversién se realiza mayoritariamente con
cargo al presupuesto de la Direccion General del Agua mientras que es el organismo de
cuenca quien recauda el tributo como un ingreso propio. Estos canones vy tarifas no in-
cluyen un precio sobre el agua sino exclusivamente sobre los servicios de regulacién y
transporte que proporciona a los usuarios el Estado a través del organismo de cuenca.

Sobre los vertidos de fuente puntual que se realicen sobre el dominio publico hidraulico
existe un canon de control de vertidos. Este instrumento, recaudado por el organismo de
cuenca, esta destinado al estudio, control, proteccion y mejora del medio receptor en
cada cuenca hidrografica, pero no es un instrumento que permita la financiaciéon de gran-
des inversiones como, por ejemplo, las requeridas como medida basica por la Directiva
91/271 relativa al tratamiento de las aguas residuales urbanas.

En este caso, se trata de una competencia que corresponde a la Administracion local o
autondmica, pero en el supuesto de que un organismo de cuenca aborde la construccién
de una infraestructura de este tipo, no existe tributo alguno que le permita recuperar, ni
tan siquiera parcialmente, la inversién realizada.

Sobre la falta de recuperacion de costes en la financiacion de infraestructuras de depura-
cion por parte de la AGE y de las CCHH cabe plantear varias alternativas:

¢ Mantener la situacion actual, sin ninguna recuperacion de costes ni justificacidén
de esta ausencia de recuperacion
Mantener la situacion actual, pero sometiendo las declaraciones de interés gene-
ral vigentes a revisién, teniendo en cuenta el art. 111.bis 3 y en su caso proceder
a anularlas si se pone de manifiesto su inviabilidad econdmica (al amparo del art.
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46.5 del TRLA)

Optar por un desarrollo reglamentario del art. 114.2 del TRLA que desarrollase la
Tarifa de Utilizacién del Agua amparando la recuperacién de costes de las obras
de depuracion

Recuperar dichos costes mediante una compensacion equivalente a los gastos
soportados en los PGE de las transferencias a CCAA en favor de la DGA o las
CCHH.

Existe ademas un conjunto de antiguas tasas reguladas para apoyar el coste de la activi-
dad operativa de los organismos de cuenca y que forman parte de sus ingresos propios.
Se trata de la tasa por direccién e inspeccién de obras (Decreto 137/1960), la tasa por
explotacion de obras y servicios (Decreto 138/1960), la tasa por redacciéon de proyectos
(Decreto 139/1960) y la tasa por informes y otras actuaciones (Decreto 140/1960).

A pesar de su escasa cuantia se debe explorar la manera para convertir estas antiguas
tasas en elementos de recuperacidén de costes de las medidas basicas a las que hace
referencia el articulo 11.3 b a | de la Directiva Marco del Agua. En la siguiente tabla se
sintetizan los diferentes instrumentos de la recuperaciéon de coste en la Demarcacién
Hidrografica del Segura, de acuerdo con los datos de derechos reconocidos netos de
2017.

Tabla 53. Derechos reconocidos netos con cargo al art. 30 "tasas" del presupuesto de ingresos de la CHS.
Serie historica 2010-2017. Fuente: Intervencién General de la Administracion del Estado

Derechos reconocidos en
2017 para la CH Segura

Canon de regulacién 1.777.866,52
Canon de control de vertidos 1.382.326,08
Canon de utilizacién de bienes de D.P.H 13.623,85
Canon de produccién industrial 168.189,45

Concepto

Tasa por direccién e inspeccién de obras 91.814,27

Tasa por informes y otras actuaciones 151.023,79

Tasa de explotacion de obras y servicios 47.409,05

Navegacién en embalses 25.273,22
TOTAL 3.657.526,23

Por todo lo expuesto, se evidencia como problema importante la financiacion de las ne-
cesidades de actuacion (programas de medidas) de los organismos de cuenca en gene-
ral y de la Confederacién Hidrografica del Segura en particular, problema en parte rela-
cionado con la posibilidad de recuperar o no los costes de sus actividades desde los
agentes generadores de los problemas ambientales que deben afrontar.

Este problema de financiacién también es extensible a otras autoridades competentes
(Administracion de las Comunidades Autonomas y Administracién Local), pero su analisis
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queda fuera del analisis ahora realizado porque los procedimientos para su remediacién
pueden ser mas especificos e independientes de la accidén general de los organismos de
cuenca que se afronta en este caso.

SECTORES Y ACTIVIDADES GENERADORAS DE LAS PRESIONES

Todos los sectores que provocan presiones significativas sobre el medio hidrico y que,
por consiguiente, condicionan la necesidad de que la Confederacién plantee la incorpo-
racion de medidas en el plan hidrolégico para mitigar el efecto de las mencionadas pre-
siones, son parte del problema y también debieran formar parte de la solucion.

Existe una vinculacion légica entre la naturaleza de cada tipo de presién y el agente des-
encadenante (driver) de la misma. Esta vinculacién se ha consolidado a través de la
aproximacién DPSIR (Drivers-Pressures-Status-Impacts-Responses) en que se funda-
menta la implementacion de la DMA.

De acuerdo con los resultados sobre el analisis de presiones e impactos que se ha ac-
tualizado recientemente (Estudio General de la Demarcacién), los principales agentes
generadores de las presiones en esta demarcacién hidrografica son la agricultura, la in-
dustria, el desarrollo urbano y el turismo, responsables de presiones difusas y puntuales,
de extracciones de agua y alteraciones morfolégicas de los cauces, entre otros.

Tabla 54. indice de recuperacion de costes totales (financieros + ambientales) de los servicios del agua para
el afio 2016

indice de recuperacion de costes totales (%)

Servicios del agua Urbano Agrario Industrial

1 2 3 Total

:lttearvmlos de agua superficial en 76%

:Itte;vnmos de agua subterranea en sd 96%

Extraccion, embalse, Distribucion de agua para riego en
almaceén, tratamiento y baja

distribucion de agua super- — - .
ficial y subterranea Abastecimiento urbano en baja 60% 84%

Autoservicios sd 100% 62%
Reutilizacion sd 53% 4%
Desalinizacion 89% 92% 65%

Recogida y depuracién fuera de

Recogida y tratamiento de redesgpablli(casp 64% sd 62% 63%
vertidos a las aguas super- - —
ficiales E:l;?g;ga y depuracion en redes 42% . 42% 42%

- 63%

70% 60% 54% 63%

Se observa como la prestacidn total de los servicios del agua (costes financieros mas
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ambientales) presenta un grado de recuperacién de costes del 63 % para el conjunto de
la demarcacién.

Este grado general de recuperacion de costes varia desde un 96 % de recuperaciéon de
costes para servicios de agua subterranea en alta a sélo un 4 % para la reutilizacién. Los
servicios en alta de agua superficial y subterranea tienen un elevado nivel de recupera-
cion de costes (76 % y 96 % respectivamente).

Los servicios de suministro en baja urbano tienen un elevado grado de recuperacién de
costes, un 84%, frente a los servicios agrarios en baja que sélo recuperan el 63 %. Los
autoservicios sélo recuperan el 62% de los costes.

No debe olvidarse que también es necesario acometer acciones y medidas para corregir
efectos naturales, como los ligados a la prevencién de inundaciones o a la recuperacién
del medio hidrico tras la ocurrencia de avenidas en aquellos casos en que, de no hacerlo,
puedan ocasionarse problemas sobre la poblacién o las infraestructuras.

En casos como este no es generalmente posible la identificacidon de un agente desenca-
denante del problema. En otros casos el agente resulta imposible de identificar o de es-
tablecer inequivocamente su responsabilidad, por ejemplo en el caso de la indebida pre-
sencia de especies invasoras, en casos de contaminacion ubicua, o en el caso de pro-
blemas generados hace afios (contaminacion histérica), o de deterioros hidromorfol6gi-
cos que en décadas pasadas eran incluso promovidos por la administracién hidraulica
actuando bajo unos criterios que entonces se entendian justificados y hoy resultan aje-
nos a las preocupaciones ambientales que incluso se plasman en la Constitucion.

PLANTEAMIENTO DE ALTERNATIVAS

ALTERNATIVA 0. PREVISIBLE EVOLUCION DEL TEMA IMPORTANTE BAJO EL ESCENARIO TEN-
DENCIAL

La opcién de mantener la situacién actual del sistema tributario de las aguas y de finan-
ciacion de la Confederacion Hidrografica del Segura, supone mantener el sistema de
apoyo econdmico al organismo de cuenca a través de transferencias y contribuciones
desde los presupuestos de la Direccion General del Agua y otras fuentes de recursos
econoémicos.
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Tabla 55. Ingresos del organismo de cuenca. Cuentas anuales 2017.

Fuentes de financiacion Importe (€)

Concesiones 181.813

Canon de regulacion 2.016.499

Canon de ocupacién y vertidos 1.393.073

Multas y sanciones 2.585.572

Otros ingresos patrimoniales (Tarifa Acueducto Tajo-Segura y Venta de
Energia Eléctrica)

Transferencias procedentes del MITECO 86.391.587
Total 115.212.735
% transferencias MITECO 75%

22.644.190

Este apoyo econémico de la DGA es continuado en el tiempo y muestra la insuficiencia
financiera del organismo, que se ve agravada en situaciones de sequias cuando los in-
gresos se reducen significativamente.

Tabla 56. Evolucion de transferencias y otras subvenciones.

Ano Importe (€)
2017 86.391.587
2016 28.659.769
2015 40.311.651
2014 8.413.348
2013 12.978.629
2012 18.903.707
2011 23.227.836
Media 31.269.504

Tal y como se observa en la siguiente figura, el escenario econémico espafiol y su previ-
sible evolucién en el contexto de la Unién Europea no permiten suponer que en los pro-
ximos afios se pueda volver al nivel de subvencién o apoyo economico que permitian los
presupuestos publicos en los afios anteriores a la crisis del 2008. Sin embargo el contex-
to actual y sus previsiones si parece que puedan permitir el mantenimiento de las infraes-
tructuras existentes y la prestacion de servicios en las condiciones actuales si se pres-
cindiera de acometer nuevas inversiones.
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Volumen de inversion de la AGE en € constantes de 2016
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Figura 64. Volumen de inversién de la AGE (€ constantes de 2016)

Por consiguiente, con esta alternativa 0 podemos asumir la existencia de limitaciones
econdmicas presentes y futuras que, al menos y en el mejor de los casos, seran seme-
jantes a las actuales.

Se producira una falta de capacidad financiera por parte de la Confederacion Hidrografi-
ca del Segura para hacer frente a sus gastos, debido a la escasa entidad de sus ingresos
propios y fuerte dependencia de las trasferencias, tanto corrientes como de capital de la
DGA. Solamente podra acometerse la ejecucion del programa de medidas del PHDS
2015/21 al ritmo que se efectua en la actualidad (medidas finalizadas o en ejecucion), sin
contemplar la implantacion de medidas adicionales ni la revision de las existentes. Esta
situacion resulta insatisfactoria y no permite cumplir con los objetivos previstos en los
plazos establecidos.

Asi, por ejemplo, el volumen de inversion de la AGE en el afio 2016 en la demarcacién
del Segura alcanzé los 20,3 M€, valor que es so6lo el 13% del volumen anual de inversién
previsto en el PHDS 2015/21 para el primer sexenio (2015/21), de 165,5 M€&/afo para
cubrir la inversién prevista de 993 M€ sobre el total del volumen de inversidn de 2.467
ME.

En consecuencia, esta alternativa no conduce a un resultado satisfactorio en cuanto al
cumplimiento de los objetivos de planificacién, poniéndose en riesgo el cumplimiento de
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los OMA del PHDS 2015/21 y en particular la consecucién del buen estado de todas las
masas antes de 2027, ya que el ritmo de inversion no permitira la ejecuciéon de las medi-
das necesarias para ello antes de dicha fecha.

ALTERNATIVA 1. SOLUCION TRIBUTARIA CUMPLIENDO LOS OBJETIVOS AMBIENTALES ANTES
DE 2027

La alternativa 1 o solucion tributaria cumpliendo los objetivos ambientales, supone la
aplicacién completa del Programa de Medidas del Plan, financiado con una reforma del
vigente régimen econdmico financiero de las aguas, que se despliega en los articulos
111bis a 115 del TRLA, con el objeto de mejorar los ingresos de esta y todas las Confe-
deraciones Hidrograficas de acuerdo con los principios establecidos en el articulo 9 de la
DMA vy vincular el destino de esos ingresos reforzados a las funciones para las que cada
instrumento de tributacion se disefia.

La propuesta de reforma de las actuales figuras se basa en la insuficiencia de éstas para
recuperar los servicios que gravan.

Dado que también resultaria insuficiente esta medida se plantea revisar la fiscalidad am-
biental. Se incorporaran elementos de solidaridad hacia los colectivos sociales y zonas
geograficas mas vulnerables. Asimismo se plantea requerir la obligacién de que los in-
gresos de las distintas figuras impositivas (tarifas, canones, tasas) derivadas de la ges-
tion del agua se destinen a actuaciones en el ambito de la planificacion y gestion del
agua.

En todo caso, su finalidad seria la internalizacion de los costes ambientales correspon-
dientes y su ingreso en el organismo de cuenca debe quedar claramente destinado a
afrontar la materializacion de las medidas pertinentes, necesarias para alcanzar los obje-
tivos ambientales, superando el actual problema de falta de financiacién para la concre-
cion de este tipo de medidas.

Esta reforma permitiria avanzar en la aplicacion del art. 9.1 de la DMA, tanto en lo refe-
rente a politicas de precios para que “proporcione incentivos adecuados para que los
usuarios utilicen de forma eficiente los recursos hidricos y, por tanto, contribuyan a los
objetivos medioambientales de la presente Directiva” como en la aplicacion del principio
de recuperacién de costes.

ALTERNATIVA 2. SOLUCION CUMPLIENDO LOS OBJETIVOS AMBIENTALES ANTES DE 2027

La alternativa 2 supone asumir que corresponde a toda la sociedad soportar la carga de
los costes ambientales no internalizados, y que por tanto dichos costes no deben reper-
cutirse de forma exclusiva o directa sobre los actuales o futuros usuarios del agua.
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Hay que tener en cuenta que buena parte de los costes ambientales que hoy sufrimos no
son directa responsabilidad de los usuarios actuales sino de quienes los precedieron, y
que también hay otras necesidades de inversiéon en recuperacién ambiental que se deri-
van de un deterioro sobre el que no es posible identificar un responsable o de una altera-
cién del medio que la sociedad en su conjunto parece oportuno que soporte: laminacién
de avenidas, recuperacion hidromorfolégica tras un episodio de avenida, gestidon adminis-
trativa y mantenimiento de redes de control, etc.

Basicamente, se propone la elevacion del nivel de tributacién general (IRPF y otros im-
puestos) e incrementar el nivel de transferencias de la AGE y las CCAA para la financia-
cién del Programa de Medidas. Se calculan que los costes ambientales son unos 2.000
ME€ anuales, y este podria ser el montante adicional necesario.

En esta Alternativa 2 seria el conjunto de la sociedad quien asumiria los costes ambien-
tales no asociados a servicios de agua y una fraccién de los costes ambientales que si
presentan servicios de agua identificados y que aun no se han internalizado.

La funcion de este instrumento es recaudar y hacer efectivos los aproximadamente 2.000
millones de euros anuales en que se han estimado los costes ambientales no internaliza-
dos de los servicios del agua de toda Espafia. Evidentemente la situacion es diversa en
las distintas demarcaciones.

En caso de implementarse esta alternativa a nivel nacional, en el Plan del tercer ciclo se
realizara un analisis detallado de los datos sobre recuperacién de costes de los diversos
servicios del agua y el estudio de los programas de medidas, para corregir la brecha am-
biental en la demarcacién y se informara sobre la cuantia que es necesario recaudar en
cada cuenca y sobre los destinos finales de la recaudacién.

En el vigente PHDS 2015/21 se recoge la siguiente estimacién de costes ambientales
relacionados con los servicios del agua, ascendiendo a 234,9 M€, entre los que se inclu-
yen los costes anuales equivalente de medidas mitigadoras de presiones ejercidas por
los servicios del agua, en cuantia de 149,31 M€.

Tabla 57. Estimacion costes ambientales relacionados con los servicios del agua. Fuente: PHDS 2015/21

CAE Medi-
das mitiga-
doras
(M€/aino)

Eliminacion | Coste am-
presion biental
(Mé€/aino) (Mé€/aino)

Tipo de servicio

Urbano

Extraccion,
embalse,
almaceén,

tratamiento y
distribucion
de agua

superficial y

subterranea

Servicios de
agua superfi-
cial en alta (1)

Agricultura/ganaderia

Industria/energia

Servicios de
agua subterra-
nea en alta (2)

Urbano

Agricultura/ganaderia

Industria/energia
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Distribucién de
agua para
riego en baja

N

Agricultura

Hogares

Abastecimiento

Urbano (3) Agricultura/ganaderia

Industria/energia

Domeéstico

Autoservicios Agricultura/ganaderia

Industria/energia

Urbano (riego de jardines)

Reutilizacién Agricultura/ganaderia

Industria (golf)/energia

Abastecimiento urbano

Desalinizacién Agricultura/ganaderia

Industria/energia

Recogida y
Recogida y depuracién
tratamiento | fuera de redes

de vertidos a publicas

las aguas Recogida y
superficiales | depuracion en
redes publicas

Hogares

Agricultura/ganaderia/acuicultura

Industria/energia

= WIN =2, O =2 ODN 2,2 ON=2TWDN =

Abastecimiento urbano

w

Industria/energia

Dado que el coste anual equivalente de las medidas basicas y complementaria que mejo-
ran OMA es de 174,21 M€/afio segun el vigente PHDS 2015/21, ademas de los costes
ambientales anteriores hay 24,9 M€ anuales (174,21 M€ - 149,31 M€) de costes ambien-
tales no asignados a ningun servicio de agua.

SECTORES Y ACTIVIDADES AFECTADAS POR LAS SOLUCIONES ALTERNATIVAS

Como se ha explicado con anterioridad, la consideracion de cualquier soluciéon que pase
por una reforma tributaria supera la potestad del Plan Hidroldgico y de la Confederacion
Hidrografica del Segura, ya que en Espafia la potestad para establecer tributos corres-
ponde exclusivamente al Estado y ha de hacerlo por Ley.

Las Comunidades Auténomas tienen capacidad para la creacién de tributos propios. No
obstante, existen limites a la potestad tributaria autondmica en relaciéon con el sistema
tributario estatal y local impidiendo que las Comunidades Autdnomas puedan crear tribu-
tos propios sobre hechos imponibles ya gravados por el Estado o por los tributos locales.

La Ley que, atendiendo a la doctrina constitucional, establece los principios y las normas
juridicas generales del sistema tributario espafiol es la 58/2003, Ley General Tributaria.
La Ley sectorial que establece los tributos particulares ligados a la utilizacion del dominio
publico hidraulico es la de aguas (TRLA), en concreto en su titulo VI desarrollado en el
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Reglamento del Dominio Publico Hidraulico.

De todo lo anterior se desprende que si para resolver, aunque sea parcialmente, el pro-
blema que aqui se analiza fuese preciso modificar el régimen econémico financiero de
las aguas resultara imprescindible adoptar una norma de Ley, con su correspondiente
tramitacién parlamentaria. Por tanto, y como ya se ha mencionado anteriormente, es una
cuestién que queda fuera del ambito de plan hidrolégico de cuenca.

DECISIONES QUE PUEDEN ADOPTARSE DE CARA A LA CONFIGURACION DEL
FUTURO PLAN

En el proceso participativo de este Esquema provisional de Temas Importantes se espera
que se produzca el necesario debate sobre este tema importante para:

- Reconocer la existencia del problema descrito y ajustar sus términos definitorios
con la mayor racionalidad, objetividad y transparencia posibles.
Estudiar las soluciones alternativas que se describen en esta ficha y, en su caso,
plantear otras soluciones que inicialmente no hayan sido consideradas, o bien
otras soluciones mixtas combinando las diversas opciones explicadas.

- Valorar los efectos de cada una de las soluciones verificando y validando o corri-
giendo las consideraciones expuestas para, finalmente, tratar de acordar cual de-
biera ser la solucion que para esta demarcacién hidrografica deberia adoptarse.

Si la solucién final que se proponga pasa por una reforma tributaria, es necesario tener
presente, como se ha explicado reiteradamente, que se trataria de una medida que so-
brepasa la potestad del plan hidrologico y que, por consiguiente, o que en esta fase del
proceso unicamente puede hacerse es recomendar su impulso al Ministerio para la Tran-
sicion Ecolégica y el Reto Demografico.

De igual forma, y de cara a incrementar el conocimiento y realizar una gestién que se
base en los datos reales, se propone que el nuevo plan incluya el impulso de un Sistema
Estadistico de Informacion sobre Recuperacion de Costes de los Servicios del Agua. De
esta forma permitira realizar un balance entre ingresos y gastos de cada una de las figu-
ras de recuperacién de costes de que dispone el organismo, sirviendo de base para la
posible actualizacion anual de los mismos mediante las Leyes de Presupuestos Genera-
les del Estado, tal y como prevé el TRLA. En el desarrollo de este sistema debe tenerse
en cuenta no solo el principio de recuperacién de costes incluido en la Legislacion de
Aguas sino también el principio de equivalencia®.

* Las tasas tenderan a cubrir el coste del servicio o de la actividad que constituya su hecho imponible (Art. 7

Ley de tasas y precios publicos)
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Debe tenerse en cuenta que una hipotética reforma del régimen econémico financiero

regulado en el TRLA requiere un estudio en profundidad y podria incorporar otras opor-
tunidades de mejora sobre los instrumentos econémicos vigentes, no sefialadas en este

analisis.

TEMAS RELACIONADOS: FECHA PRIMERA EDICION:

Temas1,3,7,8,9y13 ,
FECHA ACTUALIZACION:

FECHA ULTIMA REVISION:
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